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I. Non è cessata, né cesserà così presto, l'impressione pro- 
dotta fra i cultori delle scienze giuridiche e amministrative, 
e più ancora fra i pubblici amministratori, dalla sentenza 
24 giugno 1897 della Corte di Cassazione di Roma; sentenza 
che abbiamo accompagnata con quelle osservazioni che i prin- 
cipi! più elementari del nostro diritto pubblico e le più chiare e 
positive disposizioni della nostra legislazione ci suggerivano. (1) 
E siamo lieti di constatare che, eccettuato uno solo, recen- 
temente comparso, (2) tutti i periodici giudiziari, come era 
naturale, hanno più o meno apertamente riconosciuto là pe- 
ricolosa gravità delle massime sancite da quella sentenza, e 
che alcuni hanno invocato molto opportunamente una legge 
che le renda impossibili per l'avvenire. (3) 

II. Nel fascicolo V, recentemente pubblicato, del periodico 
La Corte Suprema, la sentenza venne strenuamente difesa da 
una lunga nota del valente Giureconsulto, sulle cui conclu- 
sioni, presentate come rappresentante del Pubblico Ministero, 
la Corte di Cassazione accolse quelle massime che abbiamo 



(1) Lboob, XXXVII, II, 73. 

(2) La Procedura, I, 15, 1897. 

(3) Giustizia Amministrativa, VIII, I, 51 ; Giurisprudenza Italiana, 
XLIX, I, 744; Monitore dei Tribunali, XXXVIII, 764; Manuale degli 
Amministratori, XXXVI, 359: Rivista Amministrativa, XLVIII, 798. 
Sono particolarmente degne di nota le profonde osservazioni pubbli- 
cate nella Giurisprudenza Italiana dall'avv. L. Mortara, l'autorevole 
professore di procedura civile nella R. Università di Pisa. 
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combattute. (1) Non crediamo di potere lasciar passare inav- 
vertita questa nota, sia per ossequio all'autorità del dotto 
magistrato cui è dovuta, sia per la necessità di meglio rilevare 
le fatali conseguenze di una giurisprudenza il cui risultato è 
di distruggere l'autonomia della giurisdizione amministrativa, 
e di sostituire la competenza dell'autorità giudiziaria a quella 
dell'autorità amministrativa, aprendo una serie di conflitti, 
i danni dei quali peseranno duramente sulle pubbliche am- 
ministrazioni. (2) 

III. E qui, prima dì dare principio alle nostre osservazioni, 
ci sia concesso di rilevare un fatto che non ha, crediamo, 
precedenti in alcun altro paese: intendiamo parlare dell'at- 
titudine assunta dalla Corte Suprema di Roma dinanzi alla 
Sezione IV del Consiglio di Stato. Dal giorno in cui questa 
fu istituita, non venne inaugurato una volta sola l'anno giu- 
diziario della Corte Suprema senza che nell'orazione del Pro- 
curatore Generale fosse fatta una larga parte a una vera po- 
lemica con la Sezione IV; polemica tanto più deplorabile, in 
quanto ben si doveva comprendere che la Sezione IV non 
aveva mezzi ed organi per rispondere; come quella che non 
estrinseca la sua azione che con decisioni. E ove li avesse, 
e, accettato il conflitto, avesse risposto con la medesima in- 
tonazione alle arringhe del Pubblico Ministero presso la Corte 
Suprema, è facile immaginare quale ingrato spettacolo i due 
Supremi Consessi avrebbero dato all'Italia. 

IV. Alla polemica dei discorsi di inaugurazione successe, 
come era da prevedere, per parte della Corte Suprema, l'ap- 
plicazione deiprincipii proclamati nei discorsi medesimi; cioè, 
la sua invasione sistematica nel campo giurisdizionale della 
Sezione IV ; e con la nota, cui ora ci accingiamo a risponder?, 
il valente ed abile Avvocato Generale presso la Corte stessa 

(1) Questa nota venne anche pubblicata a parte in un fascicolo in- 
titolato: Osservazioni sul limiti delle attribuzioni dell'autorità giudi" 
ziaria e deW amministrativa, di Oronzo Quarta, avvocato generale alla 
Corte di Cassazione di Roma. 

(2) Anche recentemente, nel n. 17 della Legge, II, pag. 579, a proposito 
della sentenza del 2 luglio 1897, abbiamo dovuto deplorare una giu- 
risprudenza la quale continua a sancire quelle massime che noi non 
riteniamo conformi nò alla lettera, né alio spirito della legge. 



Digitized by 



Google 



w* 



— 5 - 

prosegue una campagna sulla cui opportunità noi ci rimettiamo 
al giudizio di quanti hanno a cuore il prestigio, la dignità e 
la indipendenza rispettiva delle supreme istituzioni del Regno 
e la esatta applicazione delle leggi. 

Certo se, malgrado i discorsi inaugurali e la giurisprudenza 
della Corte Suprema, la Sezione IV del Consiglio di Stato ha 
saputo conseguire nel mondo forense e presso le pubbliche 
amministrazioni quell'autorità che le è così universalmente ri- 
conosciuta, quando si pensi agli ostacoli che la giurispru- 
denza della Corte Suprema mette sul suo cammiiio, Un tale 
risultato non sarà lieve merito degli illustri giureconsulti che 
l'hanno presieduta, di quelli che la presiedono e dèi talenti 
che la costituiscono. 

V. Veniamo ora alla sentenza sulla quale intendiamo di 
ritornare; e, affinchè le massime in essa sancite possano dirsi 
formolate in modo da non dar luogo a controversie, ci var- 
remo di quelle che il periodico La Corte Suprema ha apposte 
alla sentenza medesima, accompagnandole con la nota cui ri- 
spondiamo; et sono queste: 

1* È di competenza esclusivamente dell'autorità giudi- 
ziaria il giudicare della legittimità o meno, di deliberazioni 
municipali e di decreti prefettizi, in quanto tali .atti ab- 
biano attinenza alla validità di un contratto di appalto sti- 
pulato fra un Comune e la Ditta assuntrice. 

2° Alla IV Sezione del Consiglio di Stato si può ricorrere 
per l'annullamento o la rivocazione degli atti o provvedimenti 
amministrativi che abbiano per oggetto dei diritti solo dopo 
che l'autorità giudiziaria abbia pronunciato la illegittimità 
degli atti medesimi e la conseguente lesione dei diritti. 

VI. Nel trascrivere queste massime, quella sorpresa che 
provammo la prima volta alla lettura della sentenza $i è 
resa ancora più profonda e più viva: e ci chiediamo se 
siano avvenuti nella patria legislazione dèi mutamenti che 
non conosciamo. Per quanti studi abbiamo fatto, non ci riuscì 
di rilevare, nelle disposizioni che si riferiscono alla quistione 
di cui ci occupiamo, alcuna modificazione alla legge 20 marzo 
1865, allegato E, sul contagioso amministrativo; non alla legge 
10 febbraio 1889 sull'amministrazione dei Comuni e delle Pro- 
vincie; non alla legge 2 giugno 1889 sul Consiglio di Stato. 
In che modo dunque hanno potuto prevalere massime come 
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quelle che abbiamo riferite, per le quali si trasporta all'au- 
torità giudiziaria una potestà che tutte le leggi vigenti hanno 
così espressamente conferita all'autorità amministrativa? È 
un problema di cui cerchiamo la soluzione; vediamo se ce 
la fornisce la nota che esaminiamo. 

VJL piimipiamo anzitutto il principale argomento sul quale 
si appoggia l'annotatore: e cioè, l'invocazione delle massime 
.già precedentemente sancite dalla giurisprudenza della Corte 
Suprema e dei principii più volte proclamati nei discorsi 
d'inaugurazione; che, davvero, tutto l'ossequio che profes- 
siamo per i responsi della Corte e per l'autorità dei sapienti 
rappresentanti del Pubblico Ministero presso di essa non potrà 
mai indurci a considerare come un argomento vittorioso 
quello che consiste nel ragionamento seguente: — la Corte 
ha confermata in più sentenze questa giurisprudenza, la quale 
fu proclamata più volte nei discorsi d'inaugurazione: dunque 
la sentenza Pavoncelli-Trezza-Cerignola.... — E passiamo al 
merito delle massime. 

VIIL Secondo la Corte Suprema adunque: * 

1° L'autorità giudiziaria ha competenza per giudicare 
della legittimità (Jegli atti amministrativi; e, in ispecie, delle 
deliberazioni municipali e degli atti prefettizi; in quanto questi 
atti abbiano attinenza alla validità di contratto stipulato fra 
un Comune ed un terzo, o (come nella specie) una ditta ap- 
paltatrice; 

2° Questa competenza spetta esclusivamente a lei; 
3° L'autorità amministrativa non può intervenire che 
dopo il pronunziato dell'autorità giudiziaria. 

Lette queste massime abbiamo preso in mano la legge 20 
marzo 1865, allegato E 1 sul contenzioso amministrativo e la 
legge 10 febbraio 1889; e nella prima abbiamo riletto l'ar- 
ticolo 4, così concepito: } 

< Quando la contestazione cade sopra un diritto che si 
pretende leso da un atto dell'autorità amministrativa, i tri- 
bunali si limiteranno a conoscere degli effetti dell'atto stesso 
in relazione all'oggetto dedotto in giudizio. > 

IX. non comprendiamo più il significato delle parole, o 
queste parole vogliono dire precisamente tutto l'opposto di 
quello che dichiara la sentenza; non solo l'art. 4 non! con- 
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ferisce all'autorità giudiziaria la facoltà di pronunciare sulla 
legittimità degli atti amministrativi: ma gliela nega nel modo 
più imperativo, e le impone di « limitarsi » a « conoscere 
degli effetti >. Giammai ha potuto venire in mente al legi- 
slatore che un tribunale esamini se le deliberazioni, di un 
Consiglio comunale o provinciale sono stato prese in pubblico 
o in segreto; se furono osservate le prescrizioni degli arti- 
coli 159, 162, 208, 220 della legge 10 febbraio 1889 sull'am- 
ministrazione dei Comuni e delle Provincie; se un prefetto, 
prima di annullare una deliberazione, ha sentito, giusta gli 
articoli 164 e 222, il Consiglio di Prefettura; se la Giunta 
Provinciale amministrativa doveva dare e se ha data l'ap- 
provazione prevista dagli articoli 166, 167, 168, 223. Giam- 
. mai il legislatore ha conferita all'autorità giudiziaria la po- 
testà di erigersi, in luogo e vece delle autorità amministrative, 
a giudice della legalità degli atti amministrativi. 

X. Le giurisdizioni e le competenze sono materia di prdine 
pubblico; è questo un principio fondamentale di diritto co- 
stituzionale; ed è principio egualmente fondamentale che la 
divisione dei poteri è cardine necessario delle nostre istitu- 
zioni. Quando adunque la legge determina tassativapaente 
l'autorità cui spetta il giudizio della legittimità degli atti 
amministrativi, a quella sola, e non ad altri, compete l'eser- 
cizio di quella funzione: e se un'altra autorità pretende di 
esercitarla, essa commette una di quelle usurpazioni di com- 
petenza che costituiscono una gravissima offesa al retto fun- 
zionamento delle istituzioni. 

XI. Ma v'è qualche cosa di più grave ancorft. Poniamo in- 
fatti che l'autorità giudiziaria, attribuendosi una funzione che 
la legge le nega, dichiari illegittima una deliberazione comu- 
nale; e che il prefetto, riconoscendo invece questa delibera- 
zione perfettamente legittima, la munisca del visto; su ricorso, 

' in via gerarchica, interviene un decreto reale, che, su con- 
forme parere del Consiglio di Stato, conferma il visto. prefet- 
tizio; e la Sezione IV del Consiglio, adita in sede giurisdizio- 
nale, dichiara a sua volta la legittimità della deliberazione. 
Ebbene, qui abbiamo l'autorità amministrativa, la quale, 
nell'esercizio della sua competenza, di una competenza che 
il legislatore concede a lei sola, che essa sola è in grado di 
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esercitare, proclama la legittimità di una deliberazione con- 
sigliare; e si ha un tribunale il quale dichiara illegittima 
la stessa deliberazione, e in base a questa sua dichiarazione, 
pronuncia e condanna il Comune! 

XII. Ma la Corte suprema va più oltre: essa sentenzia che 
cóntro la deliberazione consigliare — cioè, contro Tatto am- 
ministrativo — non si può ricorrere all'autorità superiore 
amministrativa, e, quindi, neppure alla Sezione IV del Con- 
siglio di Stato se non dopo che l'autorità giudiziaria abbia 
pronunciata l'illegittimità dell'atto amministrativo. 

Dinanzi a queste conseguenze sorge naturale la domanda : 
ma dopo la sentenza dell'autorità giudiziaria che ha dichia- 
rato illegittima la deliberazione comunale, che cosa rimane 
più da fare all'autorità superiore amministrativa, alla Se- 
zione IV del Consiglio di Stato? E se anche verificheranno 
che la deliberazione consigliare è perfettamente legale, che 
l'atto amministrativo è in piena armonia con la legge, qual 
valore avrà, quali effetti potrà produrre la dichiarazione loro 
dinanzi al pronunciato dell'autorità giudiziaria? 

XIII. Invano s'invocherà l'art. 4 della legge sul Conten- 
zioso amministrativo; invano si ricorderà che, per questo ar- 
ticolo, 

1° i tribunali non possono conoscere della legalità del- 
l'atto amministrativo, ma solamente degli effetti dell'atto 
stesso in relazione all'oggetto dedotto in giudizio; 

2* l'atto amministrativo non può essere rivocato se non 
sopra ricorso alle competenti autorità amministrative, le 
quali non hanno altro obbligo che di conformarsi al giudi- 
cato dei tribunali in quanto riguarda il caso deciso. 

XIV. La Corte Suprema risponde che l'autorità ammini- 
strativa è subordinata all'autorità giudiziaria, e che questa 
ha una potestà sovrana per la quale può pronunciare la 

. nullità dell'atto amministrativo, senza che vi sia bisogno 
di < ricorso alle competenti autorità amministrative. » Ed 
ecco quale governo si fa di un testo di legge che potrà avere 
tutti i difetti possibili, ma del quale nessuno potrà mettere 
in dubbio la luminosa chiarezza! 

« Non deve obbliarsi (così il dotto annotatore della sen- 
tenza) quello che è anche comune dottrina degli scrittori, 
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cioè, che gli atti dell'autorità amministrativa, di cui si parla 1 
nel succitato articolo 4 della legge del 1865, e che all'auto- 
rità giudiziaria è interdetto di revocare o modificare, sieno 
solamente gli atti che i diversi funzionari compiono nella 
qualifica di governo, ossia, quelli coi quali provvedojio nello 
interesse della universalità dei cittadini, alla loro prosperità, 
alla loro sicurezza, alla tutela delle loro persone e delle loro 
sostanze, e non eziandio agli atti di gestione che la pub- 
blica amministrazione compie come persona privata, per la 
conservazione del patrimonio o la esecratone dei servizi, 
pubblici ad essa affidati. > 

XV. Abbiamo voluto riportare testualmente queste parole, 
poiché, dinanzi alla gravità delle affermazioni in esse conte- 
tenute, ci è parsa cosa giusta e prudente evitare fino l'ap- 
parenza di un'alterazione del pensiero dello scrittore* Se- 
condo questa dottrina adunque le deliberazioni di un Consiglio 
comunale che nei loro effetti si riferiscano a contratti pos* 
sono essere rivocate o modificate dall'autorità giudiziaria, 
perchè con queste i Consigli non « provvedono nell'interesse 
della universalità dei cittadfni, o alla loro prosperità... >; 
ne segue che quando un Consiglio comunale delibera un'eoa*' 
tratto di appalto del dazio consumo, un contratto di appalto 
per la costruzione del palazzo municipale, di una scuola pub- 
blica, di un pubblico macello, per la costruzione o manuten- 
zione di una strada, lo acquisto o l'alienazione di beni, non 
provvede punto « nell'interesse della universalità dei citta- 
dini, della loro prosperità... » Ma allora, domandiamo rispetto- 
samente, nell'interesse di chi provvede? Forse nell'interesse 
degli appaltatori, dei costruttori? E si può immaginare una 
deliberazione consigliare relativa agli oggetti sopra indicata 
la quale non abbia per fine esclusivo, unico, assoluto, là rés 
publiea? E si può credere che un Consiglio comunale possa 
mai deliberare per fini d'interesse privato? Ma, davvero, uba j 
crediamo che sia proprio necessario dimostrare che dazi, età-" 
struzioni, acquisti, alienazioni, sono atti che hanno, che deb" 
bono avere per fine esclusivo la prosperità del Coriaune, l'utilità' 
degli amministrati; e che quando abbiano altri fini, ciò vuol 
dire che il Consiglio comunale ha calpestato i suoi doveri; 
che ha violato le leggi; in tal caso, i consiglieri, se avessimo 
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la legislazione di altri paesi, incorrerebbero in severe respon- 
sabilità civili e penali ; da noi, non c'è, pur troppo, altro ri- 
medio che l'annullamento della deliberazione per atto del- 
l'autorità amministrativa. 

XVI. È poi singolare l'antitesi che si stabilisce fra deli- 
berazioni pfrese dal Consiglio nell'interesse della « univer- 
salità dei cittadini, della loro prosperità » e quelle che l'am- 
ministrazione prènde « per la conservazione del proprio 
patrimonio o la esecuzione dei servizi pubblici ad essa affi- 
dati». Ma dunque la conservazione del patrimonio del Comune 
non interessa « la universalità dei cittadini, la loro pro- 
sperità? » Dunque le deliberazioni consigliari che riguardano 
tali oggetti sono dispensate dall'osservanza delle leggi am- 
ministrative? Dunque l'esecuzione dei servizi pubblici è fac- 
cenda d'interesse privato? 

In verità, nel rilevare simili dottrine proviamo un sentimento 
di profonda tristezza che non sappiamo vincere, pensando alle 
funeste conseguenze che ne sono già derivato e che, pur 
troppo, ne deriveranno per le pubbliche amministrazioni. 

"XVII. Ma dove è grande, dove è infinita la nostra sorpresa 
è nel vedere le citazioni che fa il valente annotatore di au- 
tori che dice sostenitori delle sue dottrine. 

E qui è. necessario premettere un'avvertenza: — è nota 
la distinzione che nella dottrina e nella giurisprudenza è 
venuta prevalendo, per la quale gli atti amministrativi sono 
divisi in due categorie: gli uni sono considerati atti d'impe- 
rio, gli altri atti di gestione; e ciò per trarne la conseguenza 
che dei primi lo .Stato, le Provincie e i Comuni non possono 
essere chiamati a rispondere dinanzi all ! autorità giudiziaria, 
ma lo possono per gli altri. — Non discuteremo ora questa 
distinzione: ci limitiamo a riferirla. Ma ciò che importa sta- 
bilire è che non v' h^ un solo scrittore, non uno, il quale, 
pur ammettendo questa distinzione, abbia osato dedurne che 
l'autorità giudiziaria abbia la facoltà di rivocare gli atti della 
seconda categoria, cioè, gli atti così detti di gestione: i più 
caldi tra i propugnatori di questa distinzione si sono limi- 
itati a dichiarare che l'autorità giudiziaria ha facoltà di 
conoscere « degli . effetti dell'atto in relazione all'oggetto de- 
dotto in giudizio »; non si sono creduti autorizzati a creare 
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una legge nuova per sostenere che da un atto amministra- 
tivo nullo possano sorgere rapporti giuridici. Dal nulla non 
può derivare che il nulla. 

XVIII. Nella nota che esaminiamo, dopo essersi affermato 
invece che la distinzione predetta ha per effetto di conferire 
all'autorità giudiziaria la potestà di annullare gli atti ammi- 
nistrativi della seconda categoria, si fa appello all'autorità 
di vari scrittori, nessuno dei quali, come dicemmo, proprio 
nessuno dice ciò che gli si attribuisce. 

E poiché vogliamo che i nostri lettori possano giudicarne 
essi stessi con piena cognizione di causa, riproduciamo te- 
stualmente e integralmente la citazione fatta nella nota: 

« Quando lo Stato (scrive il Bonasi) od il Comune si pre- 
senta come possessore di beni, amministratore di rendite, 
stipulatore di contratti, costruttore di lavori, conduttore di 
imprese, insomma quando fa atti che hanno carattere giuri- 
dico ordinario, e si pone in rapporti giuridici coi suoi am- 
ministrati, siccome tali atti per loro intrinseca natura sono 
propri dell'individuo, così lo Stato od il Comune che li com- 
pie subisce la legge generale che disciplina le opere dell'in- 
dividuo e resta per essi soggetto, come ogni altro, alle re- 
gole del diritto comune ». (1) 

XIX. Or bene, o non comprendiamo più il significato delle 
parole, o questo paragrafo non solo non dice affatto quello 
che gli si fa dire, ma si riferisce ad un ordine d'idee asso- 
lutamente diverso da quello che si propugna nella nota. Il 
Bonasi definisce, secondo la tesi che è fondamento al suo li- 
bro, il carattere giuridico degli atti che la dottrina e la giu- 
risprudenza, sulle di lui traccio, hanno poi chiamato « atti di 
gestione *; e ha dichiarato che, avendo carattere di rapporti 
di ragione civile, essi sono regolati dalle norme del diritto 
comune e che, in caso di controversia, ne conoscono i txnbu- 
nali. E ciò, dato il principio da cui prende le mosse, è logico 



(1) È da avvertire che l'egregio annotatore della sentenza non 
indica l'opera o lo scritto del Bonasi cui ha attinto il paragrafo 4 sur- 
riferito; ora è noto che l'illustre giureconsulto, oltro l'importante la- 
voro Sulla responsabilità cioile e penale dei ministri e degli altri 'uf* 
fleiali pubblici, ne ha pubblicati altri, non meno importanti, /sulla 
stessa questione. 
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e razionale. Ma egli non si è mai sognato di dire che le 
deliberazioni consigliar], gli atti amministrativi dai quali 
questi rapporti prendono^origine, siano sottratti all'autorità 
amministrativa e deferiti, per quanto riguarda la loro legit- 
timità, all'autorità giudiziaria. 

XX. In tutti i suoi scritti egli professa invece te si com- 
prende) la dottrina fondamentale ed elementare per la quale, 
affinchè questi rapportf di diritto civile abbiano il loro effetto, 
occorre per presupposto necessario che siano stati perfezio- 
nati a nórma delle leggi amministrative; e di questo perfe- 
zionamento riconosce giudice la sola autorità amministrativa. 

È una teoria nuova, davvéro, quella che competa all'au- 
torkà giudiziaria il dichiarare la legittimità di una delibera- 
zione consigliare, di un atto amministrativo; il Bonasi conosce 
troppo beùe le leggi vigenti, e in ispecie l'art ; 4 della legge 
sul contenzioso amministrativo, e gli articoli 162 e seguenti, 
220 e seguenti della legge comunale e provinciale (articoli che 
nelle éue funzioni al Consiglio di Stato ha cosi frequente oc- 
casione di applicare), li conosce, dicevamo, troppo bene per 
tògliere all'autorità amministrativa una competenza che, per 
la natura medesima delle cose, il legislatore le ha assegnata. 

XXI. Ma più singolare ancora parrà l'altra citazione che 
si è fatta nella nota: eccola nella sua integrità: 

« Anche il Romagnosi (tornare un po' all'antico non guasta) 
fin da' suoi tempi scriveva: 

: «Si dee riflettere che non ogni atto, benché competente 
ad uh amministratore, e che appartiene all'amministrazione, 
èv possa' dire atto di autorità amministrativa, ad effetto di 
fondare od escludere una competenza. Molti atti di semplice 
economia patrimoniale eseguire si debbono da uno o più am- 
ministratori; Aia non per questo tali atti sono di autorità 
amministrativa, ad effetto di escludere i tribunali dal conoscere 
delle quistioni di mio e di tuo che insorger possono tra l'am- 
ministratore ed un privato. 

- « Dunque è manifesto che non ogni atto di amministra- 
zione è atto di autorità amministrativa, ad oggetto di fondare 
i^na competenza amministrativa e di escludere una compe- 
tenza giudiziaria, * 
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Nel trascrivere, a nostra volta, queste parole del Roma- 
gnosi, ci siamo chiesti, non senza viva sorpresa, come mai quel 
valente giureconsulto che le ha invocate non abbi# sentito 
come esse non avessero la più lontana relazione con tartèsi 
per il sostegno della quale le ha fatte sue. Gì sia consentito 
di credere che queste due citazioni del Bonasi e del Roma- 
gnosi, presentate come autorità alla Corte Suprema, noa ab- 
biano contribuito a determinare la sua decisione. 

* ■ . .. - • • * 

XXII. Che dice il Romagnosi? 

Questo: che le pubbliche amministrazioni possono compiere 
atti di ragione civile; e che, ove sorga controversia su questi, 
ne deve conoscere l'autorità giudiziaria. 

È lo stesso concetto svolto dal Bonasi. 

Ma dove si trova che il Romagnosi abbia detto c^e sulla 
legalità dell'atto amministrativo pronuncia l'autorità giudi- 
ziaria, e che questa ne può dichiarare la .nullità? 

Neppure Laubardemont, cui bastavano le classiche tre righe 
per trarne le conseguenze che tutti sanno, sarebbe riuscito 
a cavare dalle parole del Bonasi e del Romagnosi la conse- 
guenza che essi riconoscano all'autorità giudiziaria la fa- 
coltà di mettersi in luogo e vece del Prefetto, della Giunta 
provinciale amministrativa, del Governo del Re e della Se- 
zione IV del Consiglio di Stato, e di esautorarli della potestà 
che le leggi e tutto l'organismo del nostro diritto pubblico 
conferiscono loro. 

Eppure, è ciò che ha fatto la Corte Suprema con la sen- 
tenza che esaminiamo; e il rappresentante del Pubblico Mi- 
nistero, nel dargliene lode, attribuendo al Bonasi e al Ro- 
magnosi ciò che non hanno mai detto, afferma che le mas- 
sime sancite costituiscono la « dottrina comune degli scrit- 
tori ! y 

XXIII. Di che si trattava nella sentenza 1 
Serviamoci delle parole medesime della nòta: eccole: 

t II punto sostanziale della controversia era unico: fèdere 
se il contratto stipulato tra il comune dì Cerignola é kt ditta 
Trezza e Pavoncelli fosse o no'validó. - • 

« I ricorrenti Ruocco e Caterinf, vecchi appaltatori, soste- 
nevano, in confronto del Comune, e notisi betoe; anche in 
confronto di Trezza e Pavoncelli, che si avesse a dichiarare 
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nullo, affermando che non si potesse ritenere essere inter- 
venuta la duplice deliberazione del Consiglio richiesta dal- 
l'art. 159 della legge comunale, perchè quella del 22 ottobre 
1895 non conteneva tutti gli elementi concreti del contratto 
di appalto; mentre il Comune ed i nuovi appaltatori Trezza 
e Pavoncelli ne sostenevano la validità, sostenendo che la 
detta deliberazione fosse completa ed esauriente, non meno 
dell'altra, presa nel 24 del successivo mése di dicembre. » 

Posta in questi termini la. questione, quale ne doveva es- 
sere la conseguenza? Evidentemente, questa: che dovendosi 
verificare in via pregiudiziale se erano o no state osservate 
le disposizioni dell'articolo 159 della legge comunale e pro- 
vinciale, e se, quindi, era o no da annullarsi l'impugnata deli- 
berazione, qualora il Prefetto l'avesse munita del visto, il prov- 
vedere o decidere spettava, secondo i casi, o su ricorso in via 
gerarchica al Governo del Re, o con provvedimento d'uffi- 
cio in forza dell'art. 255 della legge predetta e dell'art. 117 
del regolamento: oppure, se si fosse trattato di deliberazione 
consigliare avente carattere di provvedimento definitivo, o se 
si fosse impugnato un provvedimento sovrano emesso su ri- 
corso in via gerarchica, si doveva adire in via giurisdizionale 
la Sezione IV del Consiglio di Stato, o ricorrere al Re ai sensi 
dell'art. 12, n. 4 della legge sul Consiglio di Stato. Sono ve- 
rità cosi elementari che si prova perfino qualche esitazione 
a formularle; come si dimostra l'evidenza? E le leggi citate 
sono di una chiarezza e di una precisione da escludere l'ombra 
di un dubbio. 

XXIV. Che decìse invece la Corte Suprema? Ce lo dice 
l'annotatore: decise « che la sostanza vera del giudizio era lo 
annullamento o meno di un rapporto contrattuale, diritto 
evidentemente civile, da sottoporsi esclusivamente all'esame 
del magistrato ! > 

In verità, ci cade la penna dalle mani. 

Ci sia permesso di chiedere: 

— Ma di che si trattava? Dell'annullamento della delibe- 
razione, o dell'annullamento del contratto deliberato? Se 
venga dimostrato che il Consiglio comunale aveva violato, 
nella sua deliberazione, l'art. 159 della legge comunale; se, 
quindi, la deliberazione era nulla, ma a che contratto poteva 
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dare origine? O còme mai da una deliberazione amministra- 
tivamente nulla potrà sorgere un rapporto giuridico? E se 
due consiglieri su quaranta assegnati al Comune si uniscono 
nella sala comunale come Consiglio per deliberare un con- 
tratto, si dirà nato da questa deliberazione un rapporto con- 
trattuale? 

XXV. La conseguenza delle massime che impugniamo è ve- 
ramente maravigliosa: ritorniamo all'ipotesi sopra accennata: 
poniamo che un prefetto, conscio del suo dovere, verifichi che 
la deliberazione non è stata presa a norma dell'art. 159, che 
è nulla d'insanabile nullità; e che, applicando gli arti- 
coli 162, 164, ne. pronunci l'annullamento: viene l'autorità 
giudiziaria, e dichiara invece che la deliberazione è valida, e 
che il contratto di appalto deve avere la sua esecuzione; eb- 
bene, si ha una deliberazione che la scià autorità competente, 
cioè, l'autorità amministrativa, ha annullata, e che, quindi, 
amministrativamente, ha cessato di esistere; ma da questa 
deliberazione nulla si fa nascere un contratto di appalto che 
vincola, che può rovinare il Comune! È un caso di generazione 
spontanea che nessun naturalista avrebbe mai immaginato. 

XXVI. Intanto, per i sindaci, per le Giunte municipali, per 
i Consigli comunali è sorto uà diritto nuovo : quei Comuni 
(e, sciaguratamente, quanti siano ce lo dicono i numerosi 
Decreti Reali di scioglimento) che hanno maggioranze per le 
quali gli appalti di dazi, di opere e di servizi pubblici sono 
appunto considerati quali atti amministrativi che « non 
« provvedono nell'interesse della universalità dei cittadini o 
« alla loro prosperità >, possono prendere tranquillamente le 
deliberazióni che loro piacciono, senza curarsi della legalità; 
poiché l'autorità amministrativa non ha più nulla a vedervi, 
per quanto sia manifesta la violazione delle leggi ammini- 
strative, dal momento che per questi atti nasce « uu rapporto 
di diritto civile > che vincola il Comune con gli appaltatori, 
i costruttori; l'autorità giudiziaria si sostituisce al Prefetto, 
alla Giunta provinciale, al Consiglio di Stato, al Governo del 
Re, ai quali è tolta la potestà di annullamento degli atti am- 
ministrativi contrari alla legge. 

\> Ebbene,, noi siamo profondamente convinti che la Corte 
Suprema e il valoroso annotatore della sentenza del %\ giu- 
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gno 1897, unicamente preoccupati della importante ed alta 
quistione di diritto che si ave?a da risolvere, nella serena 
atmosfera della suprema aula giudiziaria, non hanno preve- 
duto tutte le conseguenze pratiche della giurisprudenza con- 
fermata con la sentenza medesima; che, certo, ove le aves- 
sero prevedute, pur mantenendo i principii di diritto ai quali 
si sono ispirati, avrebbero per lo meno desiderato che una 
riforma legislativa li togliesse alla necessità in cui hanno 
creduto di trovarsi, di mantenere la loro giurisprudenza. 

XXVII. E qui sta appunto il grave inconveniente dell'ingeri- 
mento dell'autorità giudiziaria nel campo delle deliberazioni e 
dei provvedimenti amministrativi; che, cioè, le mancano gli ele- 
menti di fatto per pronunciare con piena cognizione di causa 
sul valore intrinseco di quelle deliberazioni, di quei provve- 
dimenti, e di conoscere, quindi, gli effetti delle sue decisioni 
sulla vita dèlie' amministrazioni locali. 

À Complemento del nostro pensiero citeremo le disposizioni 
'dell'art. 255 dèlia legge comunale e provinciale e dell'arti- 
colo 117 del relativo regolamento, sulla costituzionalità del 
quale ultimo, nei trentadue anni da che è in vigore, non è 
sorto mai dubbio né in sede giudiziaria, né in sede ammini- 
strativa. Or bene, per questi due articoli il Governo del Re 
può (non deve) annullare d'ufficio, o su semplice denuncia, 
le deliberazioni consigliai prese in adunanze illegali, o sopra 
oggetti estranei alle attribuzioni del Consiglio, o sa si sono 
violate disposizioni di legge. Ora, è costante, immutata giu- 
risprudenza del Consiglio di Stato che questa facoltà è rimessa 
al prudente apprezzamento del Governo del Re, il quale può 
jicutìarsi di esercitarla quando dall'esame degli atti gli risulti 
4he l'annullamento di quella data deliberazione, per sé stessa 
illegale, sarebbe dannosa all'amministrazione del Comune o 
della Provincia. Si supponga che questa facoltà sia invece 
commessa all'autorità giudiziaria; è certo che essa, proce- 
dendo col rigore quiritario, annullerà senza esitare la delibe- 
razione* avvenga poi che può a danno del Comune o della 
Provincia. 

XXVIII. Prima di porre termine a queste osservazioni ci 
>ia consentita di ricordare un precedente della nostra storia 
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legislativa che non sarà senza efficacia per meglio illuminare 
là presente quistione. 

È noto coinè, nel 1876, l'on. Nicotera, minestro dell'in- 
terno, nominava una Commissione con l'incarico di proporre 
quelle riforme alla legge comunale e provinciale del 20 
marzo 1865 che si credessero opportune. Fra le riforme 
ideate dalla Commissione, accolte dal ministro. & da questo 
introdotte nel disegno di legge presentato alla Camera dei 
deputati nella seduta del 7 dicembre 1876 ve ne fu una 
per la quale, lasciata al Prefetto la potestà di annullamento 
delle deliberazioni consigliari, si disponeva quanto segue: 

« Art. 110. Contro il decretj del Prefetto che annulla una 
deliberazione può il Consiglio comunale ricorrere, entro il 
termine di quindici giorni dalla comunicazione del decreto 
stesso, alla Corte d'appello. 

«Una copia del ricorso, nel termine di cinque giorni, dalla 
sua presentazione, verrà depositata all'ufficio del Pubblico 
Ministero presso la Corte, dal quale sarà trasmessa al Pre- 
fetto per le sue osservazioni. > 

L'art. 174' del progetto estendeva la stessa disposizione alle 
deliberazioni dei Consigli provinciali. 

Ma la Commissione eletta dalla Camera per l'esame di 
questo progetto, della quale facevano parte uomini egregi di 
tutti i partiti (1), respinse la proposta, dichiarando netta- 
mente l'incompetenza assoluta dell'autorità giudiziaria a co- 
noscere degli atti amministrativi, « Chiamare le Corti di 
appello ad interloquire, diceva essa (2), è chiamarle per cosa 
che non è la loro: quando es*e giudicassero di siffatte qui- 
stioni, come quelle di tuo e di mio, giudicherebbero male: e 
per giudicare bene finirebbero con amministrare. > 

Ecco la parola giusta: l'autorità giudiziaria finirebbe con 
amministrare. 

In nessun progetto di legge posteriore venne mai più pen- 
sato di dare all'autorità giudiziaria questa facoltà di pro- 
nunciare sulla legalità delle deliberazioni consigliari o pro- 

(1) La Commissione era composta nel modo seguente: Cairoii, 
presidente; Martini e Corbetta, segretari; Codronchl, Correnti, Damiani, 
Di Sambuy, Favate, Ghinosi, Lovito, Mantellina Monzani, Morrone, Muratori, 
Sella, Tajani, Vastarini-Cresi e Marazio, relatore. 

(2) Capo Vili, p. 24. 
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vinciali che la Corte Suprema ha ora rivendicata, erigendosi 
così a potere legislativo; poiché, in realtà, essa ha profonda- 
mente innovato a suo beneplacito il diritto vigente. 

XXIX. Ma basti. Dicemmo più sopra che nell'esaminare le 
massime sancite dalia presente sentenza abbiamo provato un 
senti mento? di profonda tristezza. Pur troppo, come giusta- 
mente il Vagente annotatore ha ricordato, queste massime 
sono un'applicazione particolare dello spirito generale cui 
s'ispira la giurisprudenza della Corte Suprema. Fortunata- 
mente, le gravi e giuste preoccupazioni cui essa ha dato 
luogo, J danni dei quali è feconda per le pubbliche ammi- 
nistrazioni, hanno determinato il Governo del Re a provve- 
dere: e siamo lieti di prendere atto di un impegno legisla- 
tivo assunto col progetto di riforma del Consiglio di Stato; 
l'impegno, cioè, di presentare un disegno di legge per la co- 
stituzione di un tribunale dei conflitti (1). Speriamo chela 
promessa sarà prontamente seguita dall'esecuzione, perchè 
chi ha l'esperienza degli ordini e dei fatti amministrativi è 
in grado di conoscere che periculum est in mora. 

G. Saredo. 



(1) Disegno di legge presentato dal presidente del Consiglio dei 
ministri, ministro dell'interno (Di Budini): Modificazioni alla legge or* 
ganiea sul Consiglio di Stato. 

Art. 15. 

« Sarà provveduto con legge speciale alla risoluzione dei conflitti 
e al regolamento di competenza fra l'autorità amministrativa e l'au- 
torità giudiziaria. » 
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